1922: REFORMISMO IMPOSIBLE ANTE
UN REGIMEN EN QUIEBRA

Josefina Cuesta Bustillo

La prevision social: una conquista de los arfios veinte .

De los tres campos fundamentales de la intervencion del estado: el econémico, el fiscal
y el social éste precede a los otros, rompiendo brecha en un liberalismo econdmico que dis-
taba de ser puro.

Iniciada por la politica social del Estado la intervencién en el dambito de la proteccion
social en la segunda década del siglo XX, los afios veinte presencian la expansion de esta
accién a la prevision social contra los riesgos de salud 2.

La Conferencia Nacional de Seguros de enfermedad, invalidez y maternidad, celebra-
da en Barcelona del 20 al 27 de Noviembre de 1922, ofrece la primera ocasion para un deba-
te abierto y monografico sobre esta materia. Dos cuestiones nos interesa resaltar especial-

mente de la Conferencia de Barcelona de 1922: su significado en el proceso intervencionista
del Estado y en la situacion general del pais, y su 1mportan01a en el contexto de la previsiéon
social espafiola.

La conquista de nuevos campos por el intervencionismo estatal no deja de ser trauma-
tica. La estructura econdmica, social y también politica se ven afectadas por esta mutacion
del sistema, especialmente cuando reviste caracteres estructurales o de correcciéon de este
mismo sistema 3. No asi cuando las reformas sociales son superficiales, o minoritarias o ata-
can en menor medida a los poderes establecidos, en este caso su asimilacién es mas rdpida
y posible .

1 El presente articulo forma parte de un estudio mas amplio sobre La historia de la prevision social en
Espafia. 1919-1931, en avanzada fase de elaboracion.

2 Hemos visto cémo las Comisiones de Estudio preparan el terreno al Derecho del Trabajo (M.D. DE
LA CALLE VELASCO), y como al campo, mds conocido, del Derecho del Trabajo se aiiade ahora la proteccion
social dirigida fundamentalmente a auxiliar al trabajador ante las situaciones de no-trabajo, originadas bien
por problemas del mismo mercado de trabajo(paro), de edad(vejez) o de salud(enfermedad, maternidad, in-
validez). Ver F. MONTERO y M? E. MARTINEZ QUINTEIRO en paginas anteriores. Nos remitimos también a
nuestro trabajo, mencionado en nota anterior, del que éstas paginas son sélo un avance.

3 En el 4mbito especifico de la previsioén social conocemos las resistencias y dificultades que provoca la
implantacién del seguro de vejez, que afecta a mas de cinco millones de trabajadores, y a las relaciones capital-
trabajo, ademas de la produccién, a la politica econémica y laboral del pais y a los presupuestos generales
del Estado. Mayor envergadura econdémica, social, politica e incluso de mentalidades e infraestructura sani-
taria del pais implicaba la implantacidn del seguro de enfermedad.

4 El seguro de maternidad podia tener a su favor la escasa poblacién femenina asegurable y el relativa-
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A analizar los debates sobre la introduccién de este nuevo campo de accién social, el
de los riesgos de salud, en el &mbito de la intervencion estatal va destinado este trabajo,
que intenta detectar a través de las discusiones mantenidas en la Conferencia de 1922, las
complejas relaciones econdémicas, sociales y politicas que este problema desvela en un siste-
ma politico en crisis. Ademads, la interaccion entre la cuestion en debate, de gran envergadu-
ra econdmica y social, también con repercusiones politicas, y el contexto socio-politico es-
pafiol del momento pone en tela de juicio una constante a la que se habia habituado la Espa-
fla de la Restauracidn: la posibilidad indefinida del reformismo. No es menor su incidencia
en el dilatado proceso de la previsidn social espafiola. Al primer seguro obligatorio legisla-
do y recién implantado, el «retiro obrero», asi llamado por los coetaneos, estan llamados
a seguirle los seguros de la salud 3, acaso los mas demandados por la poblacién obrera y
con un alcance sociolégico y una envergadura econdémica no desdeiiable.

La necesidad de una reforma sanitaria, desde hacia tiempo sentida en la Espafia del
siglo XX y los problemas sociales agudizados en los afios veinte hacen, ademads, que el segu-
ro contra los riesgos de salud sea presentado en 1922, no solamente como una urgencia o
una peticion obrera, sino como un programa social y un sistema de modernizacion del pais.

La sanidad como programa y la modernizacién como sistema jalonan, en este seguro,
la actividad del Instituto Nacional de Prevision y afloran con vigor en la Conferencia de
Barcelona. '

Los afios se encargardn de desmentir este grandilocuente proyecto.

La inexistencia de esa reforma sanitaria —ni sistema, ni programa, ni seguro en los
afios veinte— no responde solo a una coyuntura politica de crisis del sistema parlamentario.
La crisis del sistema de la Restauracion es estructural —como han sefialado los especialistas
del periodo— y se manifiesta con crudeza en esa distonia apuntada entre palabras y cosas.
Las dificultades provienen no solamente de la inestabilidad politica, como apuntard Marva,
sino de las dificultades econémicas, sociales e institucionales. La carencia de una infraes-
tructura sanitaria en todo el pais, el lamentable estado de la sanidad municipal y provincial,
la carestia de un seguro-reforma de esta envergadura, unos funcionarios e instituciones pri-
vadas reacias a toda socializacion de la sanidad y una clase patronal desentendida de cual-
quier avance, contribuyen a completar, en el campo de la sanidad, la aguda crisis de la quie-
bra del régimen.

No obstante, veamos actuar a todos estos protagonistas, sus intereses y la crisis estruc-
tural en un microespacio y microtiempo: La «Conferencia nacional de seguros de enferme-
dad, invalidez y maternidad». Barcelona 20-27 de noviembre de 1922.

La conferencia de seguros de Barcelona. Significado en la prevision social y en la Espa-
fia de la Restauracion.

Por segunda vez acometia el Instituto, en el contexto de la sociedad espafiola, una am-
plia reflexion sobre la evolucion de los seguros en Espafia 8. La Conferencia nacional de

mente escaso encarecimiento de este seguro en relacion a los anteriores; seria uno de los primeros en traducir-
se en forma de socorro primero y seguro efectivo después. Aunque no se traduce en seguro implantado y
efectivo hasta 1931.

5 La identificacidn, habitual en la época, del concepto de enfermedad con todo tipo de riesgo de pérdi-
da de salud provocara airadas protestas femeninas que se niegan a ver incluido el concepto de maternidad
en el genérico de enfermedad. ~

6 La primera gran asamblea de este cardcter se habia celebrado en Madrid en 1917 y constituyd un pri-
mer programa inmediato de accion del I.N.P.. Ver E. MARTINEZ QUINTEIRO, €n este mismo numero.

'
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enfermedad, invalidez y maternidad, celebrada en Barcelona del 20 al 27 de noviembre de
1922, constituyo el marco para esta reflexion. También para una amplia tarea de informa-
cion, de toma de conciencia de la viabilidad de estos seguros, y de la creaciéon y difusién
de una opinién publica favorable a ellos. En Barcelona participan, alzando su voz y su pro-
testa, las fuerzas sociales y las instituciones afectadas —aunque no todas—, y afloran en
rapida panoramica de la situacion espafiola, problemas y proyectos de una sociedad en pro-
funda crisis.

1922 y Barcelona significan para el 1.N.P. un hito de progreso y madurez dificil de cali-
brar. Superado el primer estadio organizativo e iniciado su proceso de accion, el seguro de
vejez ha ocupado la atencion preferente de la anterior conferencia del INP.

Acometer nuevos seguros constituye un logro y un avance. Pues se reconoce que la pri-
mera experiencia acometida, el seguro de vejez, inicia su camino tras los largos y casi insal-
vables escollos; «implantado ya felizmente el seguro de vejez» 7 comienzan los documen-
tos que dan paso a la conferencia que nos ocupa. La accidon emprendida no sélo avanza,
progresa hasta extenderse a nuevos campos. Estos, los que ahora se acometen, estaban ya
previstos en la Conferencia de 1917; reconocidos en el Decreto de 1919 que establece las
competencias del Instituto, e instados en la Conferencia de Bilbao de 1921.

Desde una perspectiva social los nuevos seguros inciden directamente en la mejora de
las condiciones de vida de las clases trabajadoras, ya no sélo referidas al trabajo, sino direc-
tamente a la calidad de vida: la salud. Toda la sociedad sera receptora de sus efectos: una
verdadera reforma sanitaria se espera acometer en todo el pais. Reforma sanitaria que ten-
dra sus directos y benéficos efectos en la disminucién de la mortalidad y morbilidad e in-
cremento de la natalidad, que se traducird en una politica poblacionista; aumento de la
produccion y fortalecimiento de «la raza» —dicen—. En efecto una nueva era de desarrollo
parece abrirse ante la sociedad espafiola: una nueva esperanza de vida y de lucha contra
los riesgos de la muerte y la pérdida de salud. Es un nuevo hito de modernizacién de Espa-
fia, que también en sanidad parece llevar un retraso de algunos decenios con relacién a
Europa occidental.

En el marco de la Restauracién, y mds concretamente en la coyuntura critica de
1920-1923, los seguros y su incidencia social son considerados prenda y factor fundamental
de armonia social, como alternativa radical a la lucha de clases estallada ya en armas en
las calles de Barcelona: «para poder demostrar como por medio de estos ideales de mutua-
lismo y cooperacidn, seran en el porvenir los principales moviles de paz y bienestar de los
pueblos, resolviendo infinidad de problemas de caracter social que a menudo transforman
la vida de las colectividades y cuya solucion no se vislumbra con los medios empleados has-
ta ahora»®.

El ministro de Trabajo, Calderén, también aludira a estos mismos problemas en su dis-
curso a la Conferencia de Barcelona, considerando los seguros sociales, con el decreto de

7 Conferencia nacional de seguros de enfermedad, invalidez y maternidad, (Barcelona, noviembre 1922).
Madrid. Sobrinos de la Suc. de M. Minuesa de los Rios 1925. Publicacion del I.N.P. n° 142, 2 vols. 382
y 343 pp. (En adelante nos referiremos a ella como Conferencia de 1922, tomo y pdagina).

8 «Informe de la Quinta de Salud» «La Alianza». Barcelona. Presentado a la Conferencia de Barcelo-

na. Conf. 1922, op. cit. t. I, p. 74 (El subrayado es nuestro). Son abundantisimas a lo largo de toda la confe-
rencia las citas relativas a la situacién social.
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sindicacion profesional voluntario promulgado un mes antes, como «un cauce juridico que
llevara la normalidad a la gran lucha social de Catalufia (...) que creo que servira de base
para la pacificacién de los espiritus y para el progreso de esta hermosa region» °.

No es pues de extrafiar, las expectativas que para el Gobierno, el Instituto y los grupos
sociales de ideologia reformista despertd la Conferencia de Barcelona en 1922.

Una reflexion sobre la Espafia de los arios 20.

Porque no es sélo el tema de los seguros el que se debate. Como hemos apuntado, cons-
tituye una vasta reflexion sobre la Espafia de los afios veinte. A la luz de los seguros aflora
la necesidad y lineas maestras de la reforma sanitaria que es urgente acometer. Se revisa
la situacion social, especialmente los problemas y dificultades de las clases trabajadoras,
y de las clases medias; los médicos tienen un papel protagonista y no cejaran hasta vislum-
brar una mejora social. La condicién de las clases pobres o indigentes, contemplada a tra-
vés de la beneficiencia, ofrece uno de sus dangulos mds oscuros y de mayor abandono.

Con la beneficiencia la reflexion se centra en un elenco de instituciones sociales creadas
para paliar los riesgos de la enfermedad y del trabajo. Las diatribas médicas contra las so-
ciedades de «médico y botica», la inestabilidad e insolvencia de muchas de las sociedades
de socorros mutuos, y el afan de lucro de las compaiiias de seguros ponen mas de manifies-
to los limites reales y existenciales de la condicién obrera y las posibilidades y urgencias de
una reforma social de largo alcance.

La relacién que se establece en la Conferencia entre situacidn social e instituciones co-
rrespondientes formula una cuestidon de definicion social: a cada grupo o clase social corres-
ponde un servicio estatal distinto, que no los identifique o asimile, sino que signifique su
jerarquia y manifieste el ascenso social 1°, Configuracién y definicion social de los derechos
de cada grupo han de quedar perfectamente delimitados y definen, a su vez, dos formas
radicalmente distintas de insercidén en la sociedad en sus capas mads bajas, y de relacion
individuo-sociedad-estado. Una relacidon improductiva, que no genera concepto de derecho,
y estd sometida a respuestas asistenciales, de caridad: instituciones de beneficiencia para las
«clases» pobres o improductivas; otra productiva que genera relaciones de derechos mu-
tuos: los seguros, como institucion de derecho, para las «clases asalariadas» .

9 Discurso de A. Calderén, ministro de Trabajo, en la sesion de Clausura de la Conferencia (...) de
Barcelona. Conf. 1922. T. 1, p. 349.

10 El debate entre beneficiencia y seguros, en la Conferencia de Barcelona, constituye un eficaz labora-
torio de analisis de la importancia del derecho en la interpretacién histdrica de la sociedad; como sefiala P.
VILAR el derecho «denomina, califica y jerarquiza» las relaciones... No estamos aqui ante un lenguaje estric-
to del derecho, pero si se debaten sus términos y es una labor preparatoria. Se formulan los conceptos que
acufiard el derecho subsiguiente. Cfr. P. VILAR Historia del derecho, historia total en «Economia, Derecho,
Historia». Barcelona. Ariel. 1983. pag. 110.

11 ¢ a intervencion del Estado se ejerce, desde antiguo, bajo formas de asistencia obligatoria (tratamiento

gratuito en los hospitales, hospicios, maternidades, asistencia a domicilio), todo lo cual es una limosna desa-
rrollada en instituciones publicas; pero asi la miseria es solo atenuada, no prevista, porque los semipobres
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La expansién de instituciones sociales de salud a las clases trabajadoras parece perfilar
un nuevo campo de prevision social y ampliar el campo del derecho 2, referido no sélo a
las condiciones de trabajo, sino a la vida del trabajador y su familia —no directamente cir-
cunscrito a las relaciones laborales—; basado en la definicion de nuevos derechos de unos
grupos sociales; concretado en el proyecto de reforma sanitaria aludido, y que hunde sus
raices en el intervencionismo estatal, ampliado éste a las condiciones de vida/muerte de la
clase obrera. Un nuevo derecho que responde a unas cotas crecientes de intervencionismo
y a una superacion progresiva de cierto liberalismo econdémico.

Estamos, en efecto, inmersos, también, en una encrucijada de mentalidades, que lu-
chan por amparar y defender los intereses de clases y grupos !*. La doctrina de la libre con-
currencia y la defensa de libertad econémica y de actuacion serd esgrimida por las compa-
filas de seguros, que ven amenazado su campo. Los médicos y farmacéuticos buscaran una
via intermedia, participacion en libertad, aunque sometidos a la ley del estado; los represen-
tantes obreros —socialistas— defenderdn el monopolio del Estado, y la exclusion de todo
sistema de liberalismo econémico; su voz serd la intervencionista y estatista por antonomasia.

La disparidad de mentalidades no sélo se refiere a teorias econdmicas, también afecta
a dimensiones ético-juridicas como el concepto de trabajador o la legitimidad de nacimien-
to como fuente o negacion de derechos. Todas ellas expresion de un concepto de sociedad
y de sus relaciones, que hard enfrentar a obreros con farmacéuticos o con compaiiias de
seguros privadas, a médicos con instituciones locales o con las mismas compaiiias, y a éstas
con las mutualidades obreras.

La Conferencia de Barcelona va a poner, pues, de relieve la envergadura de un ambi-
cioso proyecto y las dificultades con que tropieza en la sociedad espafiola. Pero también
tornard evidente la posibilidad-de armonia y acuerdo —al menos teérico— sobre algunos
problemas sociales concretos. Esta segunda serd la dimension especialmente capitalizada por
el ILN.P.

quedan fuera de los beneficios. La prevision social, por el contrario, es mds equitativa, igualitaria, mds digna
de los cindadanos que no reciben beneficios, pero que participan, sin embargo, en el sostenimiento de un
servicio...». «Bases econdmicas y politicas del seguro social obligatorio contra la enfermedad. Italia». Conf.
1922, T. 11, pp. 116-117.

12 Para una sistematizacion de los campos o dominios de la intervencién del Estado ver J.M. BELOR-
GEY: La politique sociale. En finir avec les mythes. Paris. Seghers. 1976. pp. 85-120 y C. MARTI BUFILL: Tra-
tado comparado de Seguridad Social. Madrid. I.N.P. 1951, se refiere mds estrictamente a los campos de asis-
tencia social, prevision social y seguridad social.

13 Ver Conf. 1922.. T. 1 pp. 278, 280, 282, 291. A modo de ejemplo citamos s6lo alguna frase del cali-
do debate: «EI Sr. Alvarez (Gerente de la mutualidad obrera): Aqui estamos debatiendo con habilidades.
Parece que todos tenemos empefio en aprovechar cualquier momento para defender nuestros ideales, y nos
encontramos con que esta ponencia admite eso de las sociedades mercantiles (...)entonces resultaria lo que
yo decia esta mafiana, que se deja una puerta abierta para los desmanes de la explotacion». Contestado por
el Sr. Iranzo, éste dird «yo, para el Sr. Alvarez, s6lo he de tener frases de respeto y de elogio, porque real-
mente las merece quien, como él, defiende con tanto entusiasmo, con tanta tenacidad, con tanta elocuencia
y con tanto acierto a la clase que representa en esta Asamblea», pp. 278, 280. (Ver también nota n? 29 p.
95 de este trabajo).
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Planteamiento de la Conferencia de seguros de Barcelona.

No extrafia, a primera vista, la celebracidon de una nueva Conferencia de seguros en
una gran ciudad. A la fundamental de 1917 habian seguido otras en San Sebastian y Bilbao.

Pero si sorprende el papel protagonista del ministro de Trabajo, Abilio Calderén desde
su planteamiento hasta su realizacidn, participando también en alguna de las sesiones del
Comité organizador. Este impulso ministerial, durante los nueve meses que duré el Gobier-
no Sanchez Guerra !4, parece explicar, en parte, la envergadura alcanzada por esta confe-
rencia, y que €l propio ministro exponia en la conferencia ‘‘el proposito del Gobierno es
dedicar atencion preferente a todas las cuestiones sociales y econdmicas y a todo lo que sig-
nifique el bienestar de nuestra patria’’ !*, y cuyo proceso coincidié con la violenta lucha so-
cial catalana.

La Conferencia parece responder asi a una serie de factores de muy diverso alcance.
Es un programa de politica social inmediata ante los duros enfrentamientos de clases en los
afios veinte !¢, Se inscribe en un mas amplio programa social de los gobiernos espafioles y
del I.N.P., iniciado con el retiro obrero y concretado en una politica de prevision. Esta no
es ajena al marco europeo de impulso de la legislacion social, a raiz de la guerra y como
resultado de la Conferencia de Washington. Los acuerdos de Washington, ratificados en
1922, estaran en la sombra de la Conferencia de Barcelona, que debera dar una respuesta
al Gobierno sobre la forma de llevarlos a cabo en Espaiia.

La fase de preparacidon de este importante debate pone de manifiesto algunos de sus
logros y limitaciones. Entre éstas la premura. Se inicia la fase de preparacién a fines de 1921
pero hasta marzo del 22 no se nombra la comision organizadora, bajo impulso del ministro
Calderén, como ya hemos apuntado. El verano encuentra a los organizadores invitando a
ponentes y repartiendo temas, divulgando una primera informacién de éstos. La premura
quedara diluida en sucesivas dilaciones de su ejecucion: en abril primero y junio, después,
sera pospuesta, pues resulta inviable, al parecer por «problemas en Barcelona»; y segiin Marva
«por dificultades surgidas en la labor preparativa, debido en gran parte a la repercusion
que en este asunto tenian los continuos cambios de politica» !7. Entre las criticas que sur-
giran en la Conferencia, varios autores de informes aludiran a esta premura de plazo.

14 E] Gobierno Sanchez Guerra se inicia el 8 de marzo de 1922 y el 18 del mismo mes en Consejo de
Patronato del I.N.P. se nombra la comision organizadora de la Conferencia presidida por el ministro citado.
Este asiste a la Conferencia, clausurada el 26 de noviembre y el 7 de diciembre el Gobierno es sustituido por
otro presidido por Garcia Prieto.

15 Conf. 1922. T. 1, p. 348.

16 Sobre las relaciones entre legislacién social y movimiento obrero, ver, ademdas de K. MARX, E! Capi-
tal, Madrid, E.D.A.F., 1970, libro I Capit. XV, p. 513; A. MONTOYA MELGAR: Derecho del trabajo Ma-
drid. Tecnos. 19843, pp. 68-69; F. ToMAs Y VALIENTE: Manual de Historia del Derecho espafiol. Madrid.
Tecnos. 1983°. p. 608, M.C. PALOMEQUE: Derecho del Trabajo e ideologia, Madrid. Akal 1980. p. 81 y nota
29.

17 Actas de la Junta de Gobierno del Instituto Nacional de Previsién, 12 de Mayo de 1922. pg. 554. «Las
dificultades que de momento se ofrecian en Barcelona» son sefialadas por Moragas. Para el proceso de pre-
paracion ver también Actas del Consejo de Patronato del I.N.P., 13 diciembre 1921, p. 372 (ejemplares me-
canografiados) y Anales del L. N.P., n° 53, junio-septiembre 1922, pp. 180-182 y 194-199. El general Marva
era, a la sazdn, presidente del I.N.P. y de su Consejo de Patronato. (En adelante mencionaremos estas fuen-
tes como A.J.G., A.C.P. y A.INP. respectivamente).
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Pero no todas parecen ser dificultades politicas. La amplia participacién que se busca
retrasa y obstruye en parte su organizacion, pero estamos ante uno de sus logros: La partici-
pacidn social. A nivel oficial la Conferencia contaba con el apoyo y cooperacidn inicial del
ministro, el I.N.P., el I.R.S., la Comisaria General de Seguros, el Real Consejo de Sanidad,
las Reales Academias de Medicina de Barcelona y Madrid, la Caja de Pensiones, €l Ayunta-
miento de Barcelona y la Mancomunidad catalana. Coordinar estas instituciones de tan va-
riada indole y sus expectativas, con las de los sectores sociales interesados en la Conferencia
—patronos, obreros, médicos, farmacéuticos, aseguradores— no era tan facil. De ahi el em-
pefio sefialado siempre de elegir los representantes y ponentes y las actitudes con el maximo
equilibrio: «La imparcialidad en su politica es completa ante las tendencias sociales» 18; en
los supuestos y actitudes el Instituto volvera a hacer gala de su independencia y equilibrio
en el complicado cruce de intereses que despierta la Conferencia. En efecto, sefialard «a priori»
y en balance retrospectivo esta independencia inicial y final, la imparcialidad, la sobriedad
y espiritu practico y el interés por «disipar recelos» y fomentar una amplia participacién
social, que sirva de campo de expresion a los interesados y afectados, y produzca una infor-
macion publica y una difusiéon que dé lugar a la creacidn de una opinién piblica favorable.
Es decir, se traduzca en propaganda, segtin reza uno de los fines del I.N.P. o en la creacién
de sentido como apuntan los estudiosos de mentalidades °. Aunque la informacidn previa
y «consulta publica e ilimitada de los elementos componentes», método habitual del I.N.P.,
e inexcusable de este caso, no alcanzo los objetivos previstos por las dificultades de calenda-
rio, ya mencionadas. Lo que motivaria otra queja entre los asambleistas, al no conocer ni
haber podido estudiar previamente las ponencias.

Informacion y propaganda piiblica nos adentran llanamente en el tema de los fines u ob-
jetivos de la Conferencia de 1922. Estos se inscriben en dos direcciones, como toda la ac-
cion del I.N.P., una destinada a la sociedad y otra al Estado. Este papel puente o de elemen-
to de relacion y trasmisor —parapolitico— % queda patente en la Conferencia de Barcelona.
Hemos apuntado ya ese primer objetivo social propagandistico. Se trataba, en primer lugar,
de evitar los obstdculos hacia los seguros. De ahi el esfuerzo por una amplia participacion
de los interesados: «no ignorabamos los numerosos intereses que se creian amenazados por
esta gran reforma de politica social. Teniamos el deber de conocerlos, valorarlos y buscarles
cauce de coordinacién (...) una prudencia elemental nos hacia desear el convertir esos intere-
ses y a las clases o entidades que celosamente los defendian, de adversarios, en colaborado-
res; de obstdculos puestos en medio de la via en carbon que alimentara la maquina» 2.

18 4. INP, n° 53, junio-septiembre, 1922, p. 181.

19 ELISEO VERON «Semiosis de 1’idéologie et du pouvoir» Communications, n° 28, 1978, pp. 7-20.

La celebracion de la Conferencia iba acompaiiada de una serie de conferencias al gran publico, denomi-
nadas Sesiones de informacidn publica, que tenia este objetivo paralelo de creacion y difusion de opinion.
Los temas programados seran: La politica sanitaria y el seguro; orientaciones técnicas de los seguros sociales;
reeducacién de invalidos del trabajo; paro forzoso y su relacién con los problemas del seguro social; formas
consuetudinarias de los seguros sociales y federacion espafiola de actuaciones regionales de previsién. A. INP,
n? 53, Oct-dic., 1922, p. 198.

20 La Conferencia de Barcelona actia con varias funciones a la vez; como Comision de estudios: «Cette
formule présente I’avantage de faire publiquement le point de certains problémes; mais il en sort rarement
des évolutions décisives; et il en resulte, presque toujours, un blocage plus ou moins long des initiatives, sous
prétexte g une réflexion d’ensemble est en cours (...) et qu’on doit, en attendant, s’abstenir de toute nouvelle
mesure», J.M. BELORGEY op. cit. pp. 32-33, y como instancia de coordinacion y de propaganda.

21 «Informaci6n del Exmo. Sr. D. José Marvé al LN.P.» en Conf. 1922, op. cit., pp. 368-379. La cita
es de la pag. 370. También en 4. INP. n° 54, oct.-dic. 1922, pp. 207-217, y Actas C.P., 15 dic. 1922, pp. 400-401.
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Un segundo objetivo era partir de la realidad para la elaboracién de una ley destinada
a las tres cuartas partes de la poblacion espafiola. Por ello se necesitaba conocer la actitud
y cuantia de las «clases» destinatarias, las instituciones y medios econémicos disponibles
y los elementos organizativos en que apoyarse, el coste y los cotizantes. No podian obviarse
tampoco los principios y procedimientos técnicos, tanto juridicos, como sociales, médicos,
farmacéuticos, actuariales y financieros. .

Estos objetivos traducian otros fines fundamentales que estaban en la base de todo el
proceso, y habian sido suscitados por el Gobierno: contestar a la consulta del ministerio
de Trabajo sobre implantacion en Espafia del Convenio de Washington y realizar una labor
preparatoria de la futura legislacion sobre seguros sociales de enfermedad, maternidad e
invalidez. ’

Estos fines, manifestados explicitamente por el Presidente del I.N.P. 2 no ocultan otras
finalidades mas o menos inconfesadas, y a las que ya hemos aludido: respuesta indirecta
e inmediata al violento enfrentamiento social; «conciliacién patriética y nacional»; conce-
sién de una necesidad y peticién largo tiempo sentida por la clase obrera: proteccion ante
los riesgos de enfermedad 2. El Estado, y el Instituto, si iban a responder en este caso, a
una necesidad acuciante y real de la poblacién asalariada.

«Esta conferencia, de la que cabe esperar mucho, para el porvenir y para el bienestar
de la clase trabajadora» > si podia significar una respuesta del Estado y el Instituto a una
amenaza que continuamente se cernia sobre los obreros, la enfermedad y sus secuelas, y
de la que se prevenian en sus mutualidades y asociaciones.

Protagonistas y dindmica: Una problemdtica social.

Barcelona es la primera protagonista de la Conferencia. Ciudad elegida por su «medio
ambiente adecuado de preparacion y estudio» y por su experiencia mutualista en los temas
elegidos, se ofrecia a los organizadores como un «laboratorio social» de valiosas aportacio-
nes para los asistentes. Hoy, con mds perspectiva, no podemos olvidar que era la mas im-
portante zona obrera e industrial del pais, y que la geografia de las conferencias de previ-
sién no es ajena a estas caracteristicas. Después de Madrid y del Pais Vasco, Catalufia no
podia ser pospuesta. Apoyos personales e institucionales (Moragds y la Caixa, el Ayunta-
miento y la Mancomunidad) favorecian la empresa, obstaculizada por la profunda tensién
social. Acaso ésta explica el interés de aquéllos.

Barcelona condensa en si dos problemas claves de la crisis de la Restauracion: el pro-
blema social y el regional, y la Conferencia buscaba una «conciliacién social y patridtica»,
como veremos luego, en una politica muy propia del I.N.P.

Un segundo grupo de protagonistas son los personales e institucionales. Las institucio-
nes organizadoras se rodean desde el principio de los nombres mas representativos de la pre-
vision y de la sanidad en la comision colaboradora %,

22 (Informacioén del Exmo. Sr. D. José Marvd...», ya citada.

23 La historia del asociacionismo obrero, desde las primeras Sociedades de Socorros mutuos, es claro
ejemplo de esta necesidad.

24 Participacion del Sr. Tomé, presidente de la Quinta de Salud «La Alianza» en los debates de la Con-
ferencia. Conf. 1922 op. cit., T. I, p. 199.

25 La reunion de organizadores v colaboradores dio lugar a una magna comisién organizadora, prota-
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Los nombres del I.N.P. y otros sobresalientes de la sociedad espafiola, llevaran las riendas
de la Conferencia. A ellos se suman otros especialistas indiscutibles por sus estudios o car-
g0s, que actuan como ponentes. Estos aportan a la Conferencia un indudable valor y la
fuerza armonizadora que lograria imponerse 26,

Hombres y temas dan la tonica de proyectos, problemas'y dificultades en la Conferen-
cia. A la sombra del estudio de las bases para los seguros sociales de enfermedad, invalidez
y maternidad han cuajado los niicleos de un conflicto que ya se temia el I.N.P.. Las sesio-
nes de debate dardn fe de la tumultuosidad de las tensiones, y Salillas se hard eco de ello

gonista de la Conferencia, integrada por: Presidente de honor: Sr. Ministro de Trabajo, Comercio e Indus-
tria. Presidente: Sr. Presidente I.N.P.. Vocales: Sr. Presidente I.R.S.; Sr. Vicepresidente del Real Consejo
de Sanidad; Sr. Comisario General de Seguros; Sr. Presidente de la Caja de Pensiones para la vejez'y Aho-
rros de Barcelona; Sr. Presidente de la Real Academia de Medicina de Barcelona; D. José Maluquer y Salva-
dor; D. Alvaro Loépez Nuiiez; D. Severino Aznar; D. Tomds Balbds; D. Inocencio Jiménez; D. Pedro Sangro
y Ros de Olano; D. Ricardo de Iranzo y Goizueta; D. Manuel Martin de Salazar; D. Francisco Murillo; D.
Joaquin Decref; D. Mateo Puyol Lalaguna; D. Miguel Salvador; Sr. Alcalde de Barcelona; Sr. Representan-
te de la Mancomunidad de Catalufia; D? Angeles Bosch; D. Alberto Bastardas y Sampere; D. Francisco Mo-
ragas y Barret; D. Juan Garriga Masso; D. Ricardo Ferrer Smith; Sr. Presidente de la Quinta de Salud «La
Alianza» de Barcelona; D. Joaquin Cunillera; D. José M? Boix; D. Francisco Esquerdo Rodoreda; D. José
Girona. Secretarios generales: D. Pedro Sangro y Ros de Olano (Madrid); D. José M? Boix (Barcelona), en
G. SILVAN: Tablas de morbilidad. Madrid. Editorial Ibérica. 1922. Contraportada. Publicacion del I.N.P.
n? 114,

El sefior Turné representara a la Comision general de Seguros, el Sr. Delds a la accién aseguradora, el
Sr. Alvarez a la Mutualidad obrera de Madrid y F. Domenech Condés al Circulo de aseguradores de Barcelona.

Un Comité organizador restringido, se reuniria semanalmente en el I.N.P., durante el tiempo de prepara-
cion de la Conferencia y decidiria ponentes y temas.

26 Tema 1°— «Si conviene implantar los seguros de enfermedad, invalidez y maternidad, y cémo hacer-
lo». Ponentes: D. Severino Aznar, D. Tomds Balbas, D. Adolfo A. Buylla, D. Vicente Dualde, D. Enrique
O. Radua.

Tema 2°— «Estadistica de morbilidad en Espafia». Ponente: José Mera Benitez.

Tema 22— «Tablas de morbilidad. Tablas de invalidez y mortalidad por invalidez». Ponente: Francisco
Gonzdalez Hidalgo.

Tema 3°— «Si conviene utilizar los servicios y fondos de la Beneficencia publica sanitaria para los segu-
ros obligatorios de enfermedad, invalidez y maternidad, y procedimientos de utilizacién». Ponentes: D. Car-
los M2 Cortezo, D. Manuel M. Salazar, D. José Gascoén y Marin. Voto particular de: D. José Gascén y Marin.

Tema 4° y 5°— «Reivindicaciones legales y econdmicas de las Sociedades de Socorros mutuos». Ponen-
tes: D. Juan Salas Antén, D. Eduardo Alvarez, D. Emilio Vifioly, D. Francisco Gonzélez Rojas, D. Joaquin
Cunillera.

Tema 6°— «Procedimientos preventivos para disminuir con la morbilidad el coste de los riesgos». Ponen-
tes: D. Manuel Martin Salazar, D. Angel Pulido, D. Francisco Esquerdo, D. Rafael Garcia Duarte.

Tema 7°— «Organizacion administrativa del Seguro de enfermedad, maternidad e invalidez». Ponente:
D. Faustino Doménech Condis, del Circulo de Aseguradores de Barcelona.

Tema 8°— «Bases técnicas del Seguro de enfermedad, invalidez y maternidad». Ponente: Graciano Silvan.

Tema 9°— «Sobre beneficiarios del Seguro de enfermedad, beneficios y quiénes deberdn pagarlos». Po-
nentes: D. Severino Aznar, D. Tomés Balbas, D. Adolfo A. Buylla, D: Vicente Dualde, D. Luis Jordana,
D. Enrique O. Radua.

Tema 10°— «Sobre beneficiarios del Seguro de invalidez, beneficios y quiénes deberdn pagarlos». Ponen-
tes: D. Severino Aznar, D. Tomds Balbas, D. Adolfo A. Buylla, D. Vicente Dualde, D. Luis Jordana, D.
Enrique O. Radua.

Tema 11°2— «Sobre beneficiarios del Seguro de maternidad, beneficios y quiénes deberan pagarlos». Po-
nentes: D. Severino Aznar, D. Tomés Balbds, D. Adolfo A. Buylla, D. Vicente Dualde, D. Luis Jordana,
D. Enrique O. Radua.

Tema 15°— «Funcionamiento del Seguro mercantil contra los riesgos de la enfermedad y la invalidez».
Ponente: D. José M? de Delas.
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en la ultima jornada: «hoy podemos declarar que la celebracion de esta Asamblea era un
acto temerario, tan prefiada estaba de dificultades y tanto amenazaba una tormenta. Estas
dificultades, porque no las hay tan grandes como el establecimiento, por lo menos, de dos
de esos tres seguros, y porque necesariamente, por la diversidad de elementos que interve-
nian, tenia que haber un gran choque de intereses, y la tormenta ha estado en ocasiones
centelleando, amenazando de un modo poco satisfactorio, se han vencido por fortuna. (...)
Luchando con la tormenta hemos visto un testimonio de armonia, que hemos presenciado
en la sesion de esta tarde. (...) Hemos encontrado un campo comun de inteligencia en que
todos nos sumamos, porque nos sumamos todos en el mismo espiritu de humanidad y de
cultura» 27,

Las dificultades y la envergadura del establecimiento del seguro de enfermedad, basi-
camente, sirvié de pretexto a que en la primera sesién de la Conferencia salieran a la luz
una serie de tensiones y enfrentamientos sociales, entre si y con el I.N.P. y el Estado.

Paradojicamente, estando todos los asistentes e intereses sociales acordes en la implan-
taciéon de los seguros, sélo muestran disensiones o enmiendan conclusiones en cuestiones
de matiz: cuantia, tiempo, edad..., para, a partir de ellas, estallar frontalmente en el debate
los diversos intereses. Repetidamente se alude a la Conferencia como «marco de defensa
de los intereses de clase» 2. Se ofrece, asi, como un exponente de algunos problemas sociales
del pais, que s6lo enunciamos. Constatamos la presencia de cuatro potentes intereses, que
temen una amenaza para su status: las compaiiias de seguros, que aspirando a conservar
un régimen de absoluta libertad se pliegan a la necesidad de los seguros, y su lucha se con-
creta en un frente: participar en las nuevas estructuras. En competencia con ellas, las mu-
tualidades parten de una mayor debilidad inicial, su inestabilidad y carencia de técnica ac-
tuarial, pero se les ofrece un futuro mas prometedor: instituciones sin afan de lucro pueden
ser la infraestructura organizativa de los nuevos seguros. Médicos y farmacéuticos, espe-
cialmente los primeros, apoyan el seguro, esperan mejorar su situacion profesional con él,
por incremento de demanda, luchan por participar como verdaderos protagonistas y temen
seguir dependiendo de instituciones oficiales; reniegan de Ayuntamientos y Diputaciones con
s6lo recordar la situacién de los médicos titulares, y huyen de la férmula de un cuerpo mé-
dico del seguro, pues no aceptan la funcionarizacién de su oficio. Se aproximarian a los
intereses de las compaiiias, pues, como ellas, buscan participar pero con un marco de maxi-
ma libertad.

Intereses, todos, que se parapetan bajo sistemas ideoldgicos o teorias econdmicas, que
ya hemos apuntado, y abarcan desde la maxima libertad de accién por parte de los asegura-
dos, defendida por compafiias y médicos, hasta la maxima estatalizacidén, defendida por la
ponencia, apoyada por los obreros y aceptada finalmente, por temor y para mayor seguri-
dad, por los farmacéuticos. Exponente de las diferencias sefialadas, son esas pequefias en-
miendas simbolicas, como la modalidad del subsidio que se entregue en caso de enferme-
dad: solamente en metdlico, defienden las compaiiias, para conservar esa maxima libertad
de accién, que defienden. ’

21 Conf. 1922. T. 1, p. 335. Clausura de la ultima sesién del debate.

28 «Los intereses que podian amontonarse como obstdculos insalvables para esta reforma social, acaso
la m4s audaz e ingente de cuantas ha intentado hasta ahora la politica social de Espafia, representéabanlos
la clase médica, los montepios, las Mutualidades o sociedades de socorros mutuos (...); Las compafiias de
seguros; los actuales organismos del seguro de vejez, locales y regionales; las corporaciones locales, las clases
obreras y las clases patronales» «Informe del Exmo. Sr. D. José Marva...». op. cit., p. 371.
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Los representantes obreros o de mutualidades obreras apoyan habitualmente a la po-
nencia, es la suya la postura mas préxima a la oficial, y critican acremente a los farmacéuti-
cos, a los que califican de desaprensivos negociantes, y niegan el derecho de las compaiiias
de seguros a estar en la Conferencia.

Sobresale el silencio de los patronos. Inocencio Jiménez les invitara a hablar, y Marva
en la informacion oficial, que transmita de la Conferencia, recogera, no sin cierta ironia,
esta automarginacion. «De todas esas clases interesadas hay una que, aunque hablé en mo-
nodlogo en la informacién publica ha callado en las deliberaciones de la Asamblea. A ella
fue invitada acaso en mayor proporcion que la clase obrera; invitadas estaban toda la repre-
sentacion patronal del I.R.S., la Junta Central de Cdmaras de Comercio, las Sociedades
econémicas de Amigos del Pais de Madrid y Barcelona, y otras entidades nutridas conside-
rablemente por patronos cualificados. No sabemos que se haya pedido la palabra en nom-
bre de la clase patronal; y tratdndose de una obra de caracter nacional y de defensa legitima
de intereses y de coordinacion de clases, parecia que era un momento oportuno de dar su
opinidn, y alin de oponerse y razonar su oposicion, si entendian que resultaba gravada su
clase con exceso. Acaso sea debido su silencio a que haya encontrado razonables el espiritu,
la orientacién y las conclusiones de la Conferencia» %.

Los patronos no han aceptado el reto de la critica verbal, pero han decidido ejercer
otra critica radical mds potente, no sélo del método sino del sistema que lo plantea, con
su ausencia. Es la ausencia el punto de encuentro de dos sectores opuestos: los patronos
y los obreros anarquistas, singularmente notable en Barcelona, y que delimita las fronteras
sociales de una reforma.

Los representantes del I.N.P. tanto en la mesa como en la sala realizan una importante
funcién pacificadora, dialogante, de recoger las iniciativas, comprenderlas y hacerlas com-
prender a su vez. Aunque rara vez modifican su postura o las conclusiones presentadas. Las
bases sociales presentes, aunque interesadas, daban opciéon a esa armonia minima.

Las Cajas colaboradoras del Instituto en ningtiin momento manifiestan posturas defini-
das. Sin embargo su estructura regional facilit6 en gran medida la aceptacion de las cuestio-
nes de este signo, y la conceptuacion del Instituto como «federacion». Inocencio Jiménez,

2% «Informacién del Exmo. Sr. D. José Marva...» op. cit., p. 372. También recogido en el Acta del Con-
sejo del Patronato cit., p. 401; a pesar del esfuerzo del Instituto en recalcar la invitacidén expresa a los patro-
nos, llama la atencion el total silenciamiento del Fomento del Trabajo Nacional, tratdndose de Barcelona,
al que no se invita. Tampoco se menciona a la Confederacion Patronal Espafiola, ni a la Confederacion Gre-
mial —ambas habian manifestado su aversién a los seguros obligatorios en sus respectivos congresos—, ni
a la Liga de Productores Vizcainos, la Asociacion de Agricultores de Espafia, la Asociacién nacional de Ga-
naderos, o de olivareros, o el Instituto Agricola cataldn de San Isidro... Ver «Organizaciones patronales»
entre 1915-1923 en M. TURNON DE LARA en Los comienzos del siglo XX Madrid. Espasa. 1984. pp. 549-550.
Sobre la importancia del andlisis de los comportamientos patronales, ver idem: «Una falta habitual en nues-
tra historiografia es la de —explicar a veces con profusiéon de datos— la historia de las organizaciones de
la clase obrera, y, en general, de los asalariados, haciéndose el mas completo silencio sobre las organizaciones
de clase de los patronos, empresarios y propietarios y sobre el alcance de su funcién histdérica. La cortina
de humo sobre el protagonismo de las organizaciones patronales ha llegado a crear una imagen desfigurada
de la conflictividad social, columna vertebral de nuestra historia contemporanea’’. Ya I. OLABARRI habia pues-
to el dedo en la llaga en Relaciones laborales en Vizcaya (1890-1936). Durango. Leopoldo Zugaza edit. 1978.
M. CABRERA en La patronal ante la II Republica. Organizaciones y estrategia 1931-1936. Madrid. Siglo XXI.
1983 llena esta laguna para el decenio siguiente a nuestro estudio.
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como portavoz de ellas, daria este escueto autorretrato: «nuestra actuacion ha podido pare-
cer de inhibicién» pero han sido un elemento estudioso y «respetuosos con la autonomia
de los demas, como somos amantes de la nuestra, no queriamos coaccionar a los demas
en aquello que ellos hacian de utilidad» 3°,

Los problemas politicos.

Junto a los problemas sociales también afloran algunos problemas politicos del pais,
seleccionados por la dptica de las clases y grupos mencionados, que podria comprender des-
de obreros asalariados a profesiones liberales, especialmente del mundo de la sanidad o de
la administracidn.

Ninguna referencia explicita a la crisis estructural o profunda del sistema politico po-
demos detectar; aunque la continua referencia a la armonia social denuncia el resquebraja-
miento del sistema social y la exaltacién del regionalismo parece ofrecerse como una alter-
nativa politica. ,

Junto a la «conciliacidn social», la «conciliacidn patridtica». La cuestidn regional late
y se manifiesta a lo largo de toda la Conferencia. Catalanes y vascos se esfuerzan en hacer
manifiesta y aceptada la especificidad regional. Desde la inauguracion, el saludo de la Man-
comunidad a los asistentes serd dirigido en cataldn, y desde ese momento el bilingiiismo,
mas simbdlico que efectivo, serd un signo de los debates. Se prodiga también la exalta-
cion del catalanismo y de la Mancomunidad, apoyada en esta ocasion en las experiencias
reales y especificas —de mutualismo e instituciones de sanidad— que Cataluiia aporta a
la Conferencia. Puig y Cadafalch en un largo discurso en lengua catalana expresara «el
agrado con que hemos visto que nuestro idioma era respetado por todos vosotros» y mas
tarde, utilizando el castellano, afiadird «en Espafia viven pueblos de personalidades dis-
tintas, y yo he de agradecer este criterio vuestro que, como antes decia, puede sefialar un
nuevo camino, ¢l verdadero camino en el régimen del pais, puede llevar a Espafia una era
de concordia que todos, todos sentimos, y puede hacer de Espafia no una cdrcel de pue-
blos, sino un alcdzar de libertad donde todos vivamos con honor y todos nos sintamos
igualmente libres» 3!,

Aflora, pues, una fuerte identidad regional en Catalufia y el Pais Vasco y parece supe-
rarse en la conferencia un inicial temor de colonizacién centralista. Temor que se diluye en
la alabanza al avance cataldn en organizacion obrera e instituciones sociales y asistenciales
y en el respeto a las peticiones de Armendariz —representante de los médicos y corporacio-
nes vascas— de autonomia en materia de seguros para el Pais Vasco y Navarra; la organiza-
cion serd articulada a través del I.N.P. y las Cajas colaboradoras, pero «de ninguna manera
- con el Estado».

30 Conf. 1922, op. cit., T. L., p. 339

31 Conf.1922.T.1.,pp. 342y 343. (El subrayado es nuestro). En el mismo sentido se expresaré Duraén,
representante obrero catalan, miembro de la U.G.T., sefialando que este camino social y regional es el «me-
dio de evitar situaciones de violencia que son perjudiciales siempre». Idem p. 196.
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Este reconocimiento regional se formula en expresiones como «autonomias concorda-
das» o en el discurso del propio ministro Calderdn que, desde su condicion de castellano
viejo, resaltara «la cordialidad entre todas las regiones de Espafia».

Las cajas regionales constituyen ese fundamental factor de autonomia en materia de
seguros. Y desde estos planteamientos y organizacién el Instituto de Previsidon podra ser
definido como «una federacidn de actuaciones regionales» *2.

Un segundo problema, que también se inscribe en el marco organizativo del Estado,
es la acerba critica a la administracién provincial y local, planteado por los médicos con
gran virulencia. Estos ponen de relieve la debilidad de las economias locales y el abandono
en que caen algunas de sus especificas responsabilidades: sanidad y beneficencia, entre otros,
y los funcionarios que de ellas dependen.

Esta censura al Estado, a su desorganizacion administrativa y presupuestaria, encuen-
tra un exponente central en esta conferencia: es la situacién de la sanidad publica y la des-
preocupacién oficial sobre el tema. No sdlo a nivel provincial y municipal sino de todo el
pais. Ahi estan las cifras de mortalidad y mortalidad infantil, las de morbilidad, especial-
mente alarmantes en enfermedades infecciosas y evitables, y ahi estd, sobre todo, su compa-
racién con Europa donde no encuentran parangédn. Sélo algun pais sudamericano es parejo
con los porcentajes de sanidad publica espafiola.

A esta denuncia corresponde un clamor, undnime en Barcelona, por la necesidad de
educacidn higiénica y sexual en todo el pais y por la reforma sanitaria, que enseguida veremos.

La despreocupacion por la sanidad, y en definitiva por la lucha por la vida, hace surgir
la comparacién con otras preocupaciones del Gobierno, y llegara a formularse una velada
critica a la politica africanista, los gastos militares y las campafias absurdas de muerte en
el exterior, precisamente después del desastre de Annual y cuando estd en plena fiebre la
polémica de las responsabilidades 3.

La revision del sistema politico y algunas de sus estructuras fundamentales queda pa-
tente en 1922.

Algunos otros problemas surgen a la luz. Aqui sélo los enunciamos, pues se refieren
a aspectos mds concretos y seran tratados en otro lugar **. La critica a la beneficiencia y
su funcionamiento motiva amplios dossiers informativos. Se refiere fundamentalmente a
los Ayuntamientos y a las sociedades beneficas de «médico y botica» y pone de relieve el
abandono de los grupos indigentes del pais; también se sefiala el olvido en que los munici-
pios mantienen a los médicos titulares con un sueldo inmdévil durante todo el siglo XX 3,

32 Conf. 1922. T. 1. Las citas corresponden respectivamente a las paginas 250-251, 342, 296, 348 y 181.
Ver también 342-343 y 196 ya citada, y 152-153, 174, 195, 286, 342-343.

33 La critica saldra de las filas obreras, formulada por el gerente de la mutualidad obrera de Madrid,
ya conocido por sus denuncias en la Conferencia: «Y yo pregunto(...)si no hay motivos para el excepticismo,
si no es causa bastante para pensar que la sanidad no ha llegado a obtener el perfecto desenvolvimiento que
aqui deseamos, el hecho de que se empleen en estériles aventuras que cuestan muchos millones aguellos cau-
dales que podrian emplearse en sanidad y en obras de positivo resultado y de provecho indiscutible para la
nacion». Sr. ALVAREZ, Conf. 1922, op. cit., T. I. p. 328.

34 Al hablar del contenido de los debates en torno a los seguros. J. CUESTA: Historia de la previsién so-
cial en Esparia. 1919-1931, (en preparacion).

; 35 Al parecer su sueldo no ha variado desde 1902, manteniéndose en 750 ptas/afio. En la conferencia
se expresan, tanto ellos como algunos de los oyentes en términos de «proletarizacién de la clase médica»;
«clase semiproletaria», aludiendo a estos médicos titulares.
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También la carencia de fiabilidad de las estadisticas oficiales, especialmente de cara a cdlcu-
los sobre sanidad —problema no achacado a la Direcciéon General de Estadistica, sino a la
ausencia de presupuesto para editar sus trabajos—, constituyen de nuevo una critica a la
organizacion general del Estado y a la desarticulacion de sus organismos.

Sin embargo, no es el objetivo de la conferencia un andlisis de la situacién con su co-
rrespondiente elenco de problemas. Estos surgen al hilo de los debates y el fin de la reunién
es dotar a la sociedad espafiola, y en especial a las clases trabajadoras, de un nivel sanitario
y de seguros sociales ante la enfermedad, que constituyen un proyecto totalmente nuevo.

Los proyectos: Unidad de seguros y una politica sanitaria.

«El mejor flordén de la legislacion obrerista espafiola» 3¢ es, al decir de la época, la fu-
tura ley sobre Seguros de enfermedad.

Los temas de la Conferencia sobre seguros de enfermedad, invalidez y maternidad con-
taron con el apoyo final y casi undnime de todos los participantes. Quedaba constatada su
necesidad y esbozadas las bases sobre las que habia de elaborarse el anteproyecto de ley.

Se trata de una ley para varios riesgos, que entrafia la unidad del seguro. Europa cami-
naba en los afios veinte en esta direccion, Inglaterra desde 1911 y Prusia en 1920 servian
de ejemplo. Constituye este proceso de unidad o unificacién una transicién necesaria entre
el concepto de seguros sociales y el de seguridad social ¥, Pero éste tltimo no se alcanzaria
plenamente en Europa hasta la segunda postguerra. Espafia plantea por primera vez en la
Conferencia de 1922 la necesidad y efectividad de la unidad de los seguros y si no es posible,
la unidad de los estudiados en la conferencia y su integracién o coordinacién con otros dos
fundamentales: vejez y paro; el primero ya en marcha, el segundo demandado con insisten-
cia. Los mismos debates de las sesiones y los afios siguientes pondrdan de manifiesto que
la unidad, aunque reclamada por casi todos, ofrecia grandes dificultades.

A la unidad se unen otras dos condiciones fundamentales en el proceso de prevision
espafiol, /a obligatoriedad 3 —defendida o no segiin posturas mds o menos intervencio-
nistas— y la urgencia y simultaneidad de los tres seguros estudiados.

El programa de politica sanitaria y de medicina preventiva, urgido en Barcelona, no
es un proyecto menor en importancia para el pais. Se sientan las bases y se articulan medi-
das para que sea una realidad por primera vez en Espaiia, situandola en la linea de preocu-
paciones de los paises desarrollados.

36 Conf. 1922. T. 1, p. 102.

37 C. MARTI BUrILL: Tratado... op. cit., p. 99: «Notamos, en efecto, que con la aplicacion prictica de
los sistemas de Seguridad Social se transforman por completo los moldes clasicos del Seguro Social, de ser
pequefias coberturas de necesidades sociales de las clases econdmicamente débiles se expansiona a ser cober-
tura nacional; de la concesién de beneficios en proporcion a la cotizacion se pasa a la garantia de prestaciones
sanitarias y economicas y suficientes en razon del estado de necesidad; del sistema de cotizaciones matemati-
cas en funcién de los beneficios se va a la aportacién econdmica de los individuos en proporcién a la capaci-
dad econdmica de cada uno buscando una verdadera hermandad y solidaridad dentro de la comunidad na-
cional e incluso buscando su conexién y garantia dentro de la comunidad internacional».

38 A este tema nos referimos mds extensamente en nuestro estudio ya citado.
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La futura politica sanitaria constituye una alternativa en la politica presupuestaria del
pais. Ya es un topico en la historia del Instituto, el programa propuesto por Maluquer, de
sustituir con la prevision el presupuesto de la imprevision. El andlisis de la morbilidad y
mortalidad y sus repercusiones en la produccion, solamente contabilizadas en jornadas de
trabajo perdidas, formulard en nuevas palabras el mismo concepto: «no hay que pensar en
lo que costaran los seguros, cuando vemos lo que cuesta no tenerlos» 3°. Esta nueva politi-
ca econOmica y social mas concreta, mas programada y adecuada, dirigida al fomento de
la salud publica, lleva aparejados una serie de mecanismos que revierten en cierta reforma
de todo el sistema: posibilita una colaboracion entre los diversos niveles de la administra-
cion, especialmente entre la central, municipal y los ciudadanos ¥, fomentando, a la vez,
una determinada politica cultural y de investigacién. Hasta se plantea, en la Asamblea, la
revision de los planes de estudios en las Facultades de Medicina, que deberian potenciar los
estudios de medicina preventiva e higiene, hoy mas conocida como medicina social !.

Sectores privados clamaran por la creacion de una red y estructura hospitalaria en Es-
paiia, que no entraba en los proyectos del Gobierno de 1922 y que los nuevos proyectos
de la seguridad social reconoceran como una realidad inexcusable.

No es menos importante el debate y los programas esbozados sobre el intervencionis-
mo de Estado, que va ganando terreno en las esferas privadas; en Barcelona y en 1922 se
inmiscuira en los terrenos de la salud, organizacién hospitalaria, medicina preventiva y a
punto estuvo de intentar transformar —estatalizdndola— la beneficiencia.

Y por dltimo, reviste especial importancia la estructura organizativa de todos estos pro-
yectos: una estructura regional autébnoma. Aunque no constituye ninguna novedad en la or-
ganizacion del I.N.P., que ya habia iniciado este proceso regional con la implantacién del
seguro de vejez, queda respaldado y potenciado, acaso sentido como el inico proceso posi-
ble, para los seguros siguientes. El relieve de esta opcidn queda mas de manifiesto a la luz
de conciencias regionales especialmente vigorosas ya en estos afios.

Hasta aqui hemos apuntado algunos problemas, protagonistas y proyectos que afloran
en Barcelona, en un intento de «sacar de sus casillas» a la propia Asamblea, y de conside-
rarla como catalizador, aunque velado y parcial, expresivo de la realidad espafiola en la cri-
sis de los afios 20. Algunos de los indicadores, no obstante, son fendmenos de larga dura-
cién en la historia de Espaiia.

Balance y resultados de la conferencia de Barcelona.

Los organizadores de la conferencia pintan con tonos optimistas sus resultados. No es
de extrafiar, si recordemos las dificultades y los temores iniciales. Se hablaba de un asam-
blea «prefiada de dificultades», «un acto temerario» y «un programa audaz e ingente» *2,

39 Conf. 1922. T. 1, p. 341.
40 De nuevo aparece el tema, ya apuntado, de como el derecho reinterpreta y modifica cualquier rela-
cion entre la accion del individuo y los principios fundamentales y mecanismos de la sociedad. Cfr. nota 11.

41 No podemos detenernos aqui en las interacciones entre los diversos aparatos del Estado, pero queda
de manifiesto como la modificacion de la asistencia y sanidad incide en la administracién local y en la escuela
0 enseilanza.

42 Conf. 1922. T. 1., pp. 335, 371 y 370.
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Conocemos ya que sus resultados podian afectar a las tres cuartas partes de la poblacién
espafiola y la diversidad de factores e intereses que intervenian en el establecimiento de dos
de estos tres seguros.

Este optimismo se traducird en valorar la importancia, envergadura y trascendencia de
la Conferencia, que no es negable, y en ofrecernos de ella las pinceladas que mads relieve
adquirian en aquella concreta coyuntura. Marva destacara su caracter nacional «porque en
ella estan representados todos los elementos de Espafia» 43, y Anales recalcara: su «infor-
me significard una opinién nacional» #; sin duda la sombra del problema regional explica
estos juicios. Esta «labor nacional» es una labor de conciliacién y de armonia, suficiente-
mente sefialadas ya. Reviste también el cardcter de «un referendum social —dird Jiménez—
o una labor constituyente», por lo que encierra de proceso legal, iniciado desde la sociedad
hasta concretarse en ley —como procedimiento habitual del I.N.P.—, o en otro caso de la
ley a la sociedad, como puede suceder con el contenido de los acuerdos de Washington, del
que el Instituto recordara: ‘‘pero aun son ley de Gaceta, y nuestra obra hard que reciban
los tratados ratificacién social que les dé vida prdactica para bien de Espafia, recordando
que, al decir de Costa (...) «sdlo es ley la que conoce el pueblo». En las leyes sociales esto
es de la maxima significacion’’ 4,

Esta labor «constituyente», sin embargo, dista de suplantar al proceso legal acostum-
brado. La funcién de la Conferencia se reconoce como esencialmente informativa, creado-
ra de opinién publica y de un consenso inicial que permita vislumbrar como posible el pro-
ceso legal: «lo que hacemos ahora no tiene otro valor que el de una simple preparacion,
en la que todas las opiniones queden consignadas. En la conferencia s6lo debe haber una
base firme, que es aquello en que todos estamos de perfecto acuerdo» 6. Habia buscado
la concrecion de acuerdos minimos, diluir la oposicidon y conocer la viabilidad posible de
los seguros, y este objetivo estaba alcanzado en su mayor parte.

No obstante, dos grandes fuerzas sociales se hurtaban a este proyecto, y por tanto limi-
taban los resultados: la patronal y los obreros anarquistas. Es la oposicion «de facto» a
la que ya hemos aludido, y que no llegd a incluirse entre esos iniciales detractores, o resis-
tencia activa, que incorporada a la conferencia con afdn beligerante concluyé aceptando
sus resultados. La oposicion o resistencia pasiva se mantuvo al margen de la conferencia
y esterilizaria los acuerdos después, especialmente la clase dominante.

La oposicion activa —utiliza la palabra en su defensa— participa en la Conferencia
y después se integra en el sistema de previsidn, aunque no hurtara dificultades; est4 repre-
sentada por «clases medias»: profesiones liberales y actividades mercantiles; también algu-
nas asociaciones obreras de caracter mutualista. Esta resistencia se habia formulado en una

4 Idem., p. 319.
44 A, INP, n° 53, julio-sept. 1922, p. 181.

45 A, INP., n° 53, julio-sept., 1922, pp. 180-181. El apoyo en el populismo costista sirve para expresar,
velada o inconscientemente, una critica a la ineficacia del sistema parlamentario —cuyo verdadero poder le-
gislador y de representacién popular estd en las Cortes—. Aqui se alude a otro proceso, paralelo e indepen-
diente, pero también «constituyente»: la elaboracidn social de la ley. Al parecer, pues, se acusa una ausencia
del proceso social dentro del mecanismo politico representativo y legislador. Recordamos la importancia que
el estudio del sentido reviste, también, en el proceso de elaboracién de una ley, de la que interesa conocer
tanto su elaboracion legal como su «produccidon» social. Cfr. E. VERON op. cit., p. 8 y ss.

46 Conf. 1922. T. 1., p. 256. En otro lugar se afiadird: «una asamblea informativa, para que todo el mun-
do piense y tema la ley que estd poniendo en borrador». Idem. p. 239. (El subrayado es nuestro).
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batalla principalmente verbal y presento la vertiente critica o negativa de la conferencia.
Se acusa la premura, tanto en el plazo concedido a su preparacidén, como en la informacién
sobre las ponencias, repartidas entre los asistentes solamente al inicio de la Asamblea, impi-
diendo un tratamiento en profundidad de sus puntos y de la estrategia a mantener por los
distintos grupos. También se denuncia la no incorporacidén de informes enviados previa-
mente al contenido de los documentos finales. En cierto momento también algin médico
denunciara la dificultad de participacidn y expresion en la Asamblea, por su misma organi-
zacion, llegando a criticarse la existencia de manejos 4.

El valor fundamental del desarrollo de la conferencia y del propio debate estaba en
haber logrado incorporar a sus filas a esta beligerante oposicidn. Si las sesiones se inicia-
ron con aires de tormenta, terminaron en moldes de armonia. Los protagonistas no eran
ajenos a esta evolucion, y en todos los balances oficiales de la conferencia se recoge esta
dindmica: si se expresaron intereses y tensiones fue para lograr esa concrecion de acuerdos
minimos. En efecto, en la Barcelona de 1922 parecia inusitado poder oir ‘‘esta hermosa ciu-
dad donde se ha dado el espectaculo de una superior armonia de todos los intereses y de
todas las almas”’ “, Aunque no hemos de olvidar las limitaciones a esta afirmacion.

Sin duda que esta armonia como punto de llegada ya habia existido en el principal pun-
to de partida: la conveniencia y necesidad de implantar los seguros sociales de la salud. Con-
veniencia que beneficiaba e interesaba a la mayor parte de los asistentes a la Conferencia,
pues todos participarian, en mayor o menor medida, en su implantacion.

Por ello no es de extrafiar, a pesar de la virulencia y ataques de las primeras sesiones,
que las conclusiones aprobadas sean, en su mayoria, idénticas a las presentadas o con leves
diferencias de matiz. En el cotejo de ambas conclusiones poco o casi nada ha variado. Las
enmiendas, en la mayoria de los casos, —salvo cuando se trata de intereses muy concretos
y especificos y vinculados a un grupo— son expuestas para manifestar una opinién o for-
mular una meta, y los enmendantes se conforman con que consten en acta y conserven un
valor testimonial 4°. Pero este inmovilismo de las conclusiones parece reflejar, también, una
decisién oficial perfectamente disefiada y definida, de la que el I.N.P. no estad dispuesto a
claudicar aunque intente aprovechar la asamblea para disuadir y convencer. Solamente en
un caso los médicos impondran su voluntad a la oficial; en el tema de la Beneficiencia triun-
fard el voto particular, apoyado por ellos, sobre la ponencia. Las conclusiones parecen, asi,
reflejo de intereses negociados sin dificultad *,

El futuro seguro de enfermedad, si amenazaba intereses creados, no podia ni despla-
zarlos ni ignorarlos. La envergadura del proyecto obligaba a los organismos estatales a con-

47 Ver los debates de la Conferencia, Op. cit., pp. 298, 240, 155, 252 y 185, por ejemplo.
48 Conf. 1922. T. 1, p. 336.

49 Una intervencién de Salas Antén puede servir de ejemplo: «A pesar de que he retirado esta enmien-
da, yo desearia que constara en acta como una orientacioén, como un pensamiento o como un deseo». Marva
unos minutos después lo refrendard: «Los trabajos que ahora realizais no son initiles; son orientaciones,
son jalones que ponéis en el camino que se ha de seguir para obtener buenos resultados». Conf. 1922. T.
I, pp. 314 y 320.

50 Marva, en su Informacién oficial sobre los resultados de la Conferencia defenderd esta perspectiva:
‘‘Para llegar a esta afortunada coordinacion ha bastado considerar que los intereses, cuando no son indivi-
duales, sino de clase; cuando se fundan en el derecho y no en el privilegio; cuando han sido legitimamente
adquiridos y han obtenido el aval de la costumbre, merecen un reflejo analogo al que se guarda a los princi-
pios y a las instituciones de utilidad publica, porque son como corolarios legitimos suyos o derivaciones me-
diatas’’, Conf. 1922. T.1p. 373. Sobre la polémica costumbre-ley, sus relaciones y su interpretacién histérica
ver A. GRAMSCIL: La politica y el Estado moderno. Barcelona. Peninsula 1971 pp. 181-182.
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tar —a utilizar se dira repetidamente en la conferencia— con las instituciones existentes.
De ahi esa aparente y final armonia; las compaiiias de seguros han logrado conquistar su
espacio, al precio de renunciar al lucro en ¢l terreno del seguro, pudiendo conservar su ca-
racter de negocio en el resto de su actividad. Las mutualidades encuentran la ocasion de
sobrevivir y fortalecerse. Los médicos amplian su campo de accién conservando su libertad.
Junto a ellos, los farmacéuticos se sitian. Los obreros han formulado y esperan nuevos de-
rechos; parecian ser los principales beneficiarios de sus resultados, al poder tener la espe-
ranza de un seguro, el mas necesario y ante cuyo riesgo expresaban sus maximos temores
y preocupaciones *!. Ademds sus efectos podian tener un alcance inmediato, a diferencia
de la dilatada, en el tiempo, y escasa, en cuantia, compensaciéon prometida por el seguro
de vejez.

A esta esperanza alentaba otro logro vislumbrado en la conferencia y reiterado des-
pués: el empeiio e interés de los gobiernos en la rapida implantacion de los seguros estudia-
dos. Los ministros, Calderén en 1922 y Chapaprieta después, asi parecian prometerlo. Sin
embargo, el tiempo y el estallido de la crisis politica, al afio siguiente, se encargarian de
desmentirlo.

Hoy, la perspectiva histérica y un andlisis estructural, nos permiten contemplar el ba-
lance y los resultados que la conferencia ofrecia a los ojos de los contemporaneos. Ellos
podian captar, que a lo largo de los debates, los escollos se amontonaban obstruyendo dos
de los acuerdos iniciales: unidad y simultaneidad de los seguros. Alguna voz se levantd ya
en favor de una implantacién gradual y varias afirmaban la dificultad de establecer el segu-
ro de enfermedad, mientras recordaban las posibilidades inmediatas que ofrecia el de ma-
ternidad. La ley de seguros de salud se desdibujaba paulatinamente. Pasarian los afios vein-
te sin ver ninguno de ellos implantado. Y no todo son circunstancias de orden politico o
coyuntural.

La Conferencia de Barcelona de 1922 habia apuntado un tema de gran envergadura,
que rebasaba el cardcter de «remiendos» 0 «mejoras» al sistema. Constituia una nueva to-
ma de conciencia con proyectos modernizadores que podian cambiar la faz del pais, pero
que quedan estériles ante la crisis que éste padecia. Un marco de modernizacion presupues-
taria, administrativa, social, politica y regional hubiera sido necesario para realizarlos.

La sanidad y el seguro de enfermedad significaban una reforma de gran envergadura
que no podia ser asumida por estructuras ya caducas. Aunque parecié aceptado por grupos
limitados de intereses, los patronos ausentes, entre otros, callan como una amenaza efectiva
de negacién. La oligarquia en el poder se reservaba su palabra y su accién, a pesar de las
promesas de los ministros. '

51 En la misma Asamblea se pudieron oir voces de alabanza a «esta conferencia, de la que cabe esperar
mucho para el porvenir y para el bienestar de la clase trabajadora», Sr. Tomé, Presidente de la Quinta de
Salud «La Alianza». Idem. p. 199.





